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Wstęp
Norma konstytucyjna, którą można zrekonstruować z treści art. 4 ust. 2 Konstytucji RP,
stanowiąca o współistnieniu dwóch form wykonywania władzy przez suwerena, tj.
„przez swoich przedstawicieli lub bezpośrednio”, nie jest powszechnie spotykana nawet
w państwach o ugruntowanym ustroju demokratycznym. Niektóre ustawy zasadnicze a
limine wykluczają dopuszczalność wprowadzenia do ustroju jakichkolwiek instytucji
szeroko rozumianej demokracji bezpośredniej1 (np. w Finlandii2, w RFN3), inne dopusz-
czają je fakultatywnie (np. we Francji4) lub niekiedy obligatoryjnie (w Polsce w latach
1992–19975). Różny jest też stopień konstytucjonalizacji zasad ich wykonywania (kata-
log podmiotów uprawnionych do inicjacji, zakres przedmiotowy itd.).
Konstytucja RP z 1997 r., spośród wszystkich polskich konstytucji najszerzej zaj-
muje się problematyką demokracji bezpośredniej. Artykuł 90 ust. 3, art. 125 oraz
art. 235 ust. 6 przewidują możliwość przeprowadzenia referendum na szczeblu krajo-
wym, art. 170 mówi o referendum lokalnym, natomiast art. 118 ust. 2 przyznaje grupie
obywateli prawo inicjatywy ustawodawczej. Celem niniejszego referatu jest próba
oceny działania „ogólnokrajowych instytucji” demokracji bezpośredniej w latach
1997–2007, zasygnalizowanie problemów związanych ze stosowaniem norm konstytu-
cyjnych i ustawowych oraz krótkie omówienie tych, które – zdaniem autora – są naj-
                                                       
1 W doktrynie często wyraża się pogląd, że instytucjami demokracji bezpośredniej sensu stricto są je-
dynie te mechanizmy ustrojowe, w których suweren (lud, naród) podejmuje decyzje wiążące dla władzy
publicznej. Formy aktywności publicznej, takie jak prawo do inicjatywy ustawodawczej, obejmowane są
terminem „demokracji semi-bezpośredniej”, jako niewyłączające kompetencji przedstawicieli. Osobną
kwestią jest status konsultacji społecznych. (zob. P. Uziębło, Inicjatywa ustawodawcza obywateli w Polsce
na tle rozwiązań ustrojowych państw obcych, Warszawa 2006, s. 15–17). W tym referacie pojęcie demo-
kracji bezpośredniej używane jest w znaczeniu szerokim, tzn. jako forma „osobistego udziału członków
zbiorowego podmiotu suwerenności (...) w wypełnianiu przez nich funkcji publicznych” (B. Banaszak,
Porównawcze prawo konstytucyjne współczesnych państw demokratycznych, Kraków 2004, s. 299).
2 § 2 konstytucji: „Władza zwierzchnia w Finlandii należy do narodu reprezentowanego przez parla-
ment”.
3 Art. 20 konstytucji RFN, w świetle interpretacji doktryny niemieckiej, wyklucza wprowadzenie in-
stytucji demokracji bezpośredniej w skali federalnej. Szerzej: B. Banaszak, Porównawcze..., op.cit., s. 303.
4 Art. 11 konstytucji: „Prezydent Republiki (...) może poddać referendum każdy projekt ustawy doty-
czący (...)”.
5 Chodzi o referendum zatwierdzające konstytucję, por. art. 11 ustawy z 23 kwietnia 1992 o trybie
przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (u.o.p.K.RP).
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istotniejsze z konstytucyjnoprawnego i praktycznego punktu widzenia oraz najpilniej
domagają się interwencji.
I. Referendum ogólnokrajowe
1. Definicja i historia referendum w polskim ustroju
Korzenie referendum sięgają instytucji zgromadzenia ludowego, które przeszło ko-
nieczną ewolucję ze względów demograficznych6. Przyjmowane są różne definicje
referendum, natomiast można wskazać pewne jego cechy istotne, z których najważ-
niejszą jest możliwość wyrażenia woli przez ogół osób uprawnionych do głosowania,
w głosowaniu o charakterze powszechnym, przy jednakowej sile każdego głosu7.
Przyjmowana jest przy tym fikcja utożsamiania się ogółu z decyzją podjętą nawet nie-
wielką większością głosów, co najczęściej jest uprawdopodobniane przez wprowadze-
nie dodatkowego wymogu frekwencji8. Przedmiotem głosowania może być uchwalenie
(tzw. ustawa referendalna) lub uchylenie aktu prawnego (tzw. weto ludowe) bądź okre-
ślona sprawa niemająca jednak charakteru konkretnego rozwiązania. Odrębną kwestią
jest możliwość uznania za referendum głosowania ex definitione niewiążącego, stano-
wiącego formę konsultacji społecznych9.
Polska nie ma bogatych tradycji w stosowaniu instytucji referendum ogólnokrajo-
wego. W okresie międzywojennym nie pojawiła się ona w żadnej z ustaw konstytucyj-
nych (przewidywał ją, w formie weta ludowego, odrzucony projekt PPS, a następnie
wspólny projekt PPS i PSL Wyzwolenie10). W okresie PRL przeprowadzono niechlub-
ne referendum z 1946 r. (na podstawie ustawy uchwalonej ad hoc11) oraz będące pro-
pagandową klęską władz referendum z 1987 r., poprzedzone nowelizacją konstytucji
oraz uchwaleniem ustawy o konsultacjach społecznych i referendum. Referendum
zinstytucjonalizowano też w art. 19 Małej Konstytucji (referendum w sprawie „o
szczególnym znaczeniu dla państwa”, zarządzane przez Prezydenta lub Sejm) oraz w
ustawie z dnia 29 czerwca 1995 o referendum. Na podstawie tych przepisów przepro-
wadzono w 1996 r. tzw. referendum uwłaszczeniowe, którego wynik nie był wiążący z
uwagi na bardzo niską frekwencję (niewiele ponad 30%). Obowiązująca Konstytucja
RP została przyjęta w referendum przeprowadzonym 25 maja 1997 r. na podstawie
odrębnych przepisów12.
                                                       
6 Por. B. Banaszak, Porównawcze..., op.cit., s. 301.
7 Por. E. Zieliński [w:] M. Staszewski, D. Waniek (red.), Referendum w Polsce współczesnej, Warsza-
wa 1995, s. 9.
8 Por. M. Jabłoński, Referendum ogólnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wrocław 2001, s.
10–11.
9 Ibidem, s. 18.
10 Warto podkreślić stosunkowo niewielkie wymagania dotyczące obywatelskiego żądania o przepro-
wadzenie referendum (miała je zgłosić grupa co najmniej 100 tys. obywateli posiadających prawo wybiera-
nia). Szerzej: Ibidem, s. 20 i nast.
11Ibidem, s. 22 i nast.
12 Mimo fundamentalnego znaczenia głosowania i ostrych sporów dotyczących treści konstytucji, fre-
kwencja nieznacznie przekroczyła 42%. U.o.p.K.RP nie przewidywała jednak wymogu osiągnięcia okre-
ślonej frekwencji dla uznania wiążącego charakteru referendum (por. art. 11). W tej samej ustawie (art. 2c)
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Zdecydowana większość projektów konstytucji zgłoszonych do 1997 r. przewidy-
wała możliwość przeprowadzenia referendum. W niektórych przypadkach miało być
ono obligatoryjną formą zatwierdzania zmian w konstytucji (projekt KPN), jednak
przytłaczająca większość projektów wprowadzała instytucję referendum fakultatywne-
go, dotyczącego zatwierdzania zmian w konstytucji (m.in. projekty: prezydencki, Ko-
misji Konstytucyjnej, SLD, UD), dotyczącego przyjęcia albo odrzucenia ustaw (m.in.
projekty: Komisji Konstytucyjnej, senacki, KPN, SLD, PSL/UP), arbitrażowe między
organami państwa (projekt SLD) lub dotyczących sprawy o istotnym znaczeniu dla
państwa, albo całkowicie niesprecyzowanych (m.in. projekty: UD, obywatelski –
NSZZ Solidarność). Projekty, które szerzej regulowały tę kwestię przewidywały też
zróżnicowany katalog podmiotów zarządzających referendum (np. w projekcie prezy-
denckim była to Rada Ministrów, w projektach SLD i UD – Prezydent), podmiotów
uprawnionych do wnioskowania o jego zarządzenie (w projekcie prezydenckim były
to: Sejm, Prezydent lub grupa co najmniej 500 tys. obywateli, w projekcie UD – Sejm,
Prezydent lub grupa co najmniej 2 mln. wyborców) czy podmiotów uprawnionych do
kontroli jego ważności (w projekcie prezydenckim był to Trybunał Konstytucyjny)13.
W obecnym stanie prawnym zasady przeprowadzania referendum normują przepisy
Konstytucji: art. 4 ust. 2 (formy sprawowania władzy przez Naród), art. 125 (referen-
dum ogólnokrajowe), odwołujący się do niego art. 90 ust. 3 (zgoda na ratyfikację
umowy międzynarodowej, w której RP przekazuje część kompetencji władzy publicz-
nej organizacji międzynarodowej) oraz art. 235 ust. 6 (referendum zatwierdzające
zmianę Konstytucji). Jest to regulacja szersza w stosunku do poprzednich przepisów
rangi konstytucyjnej. Ponadto art. 62 definiuje prawo do udziału w referendum. Szcze-
gółowe regulacje zawiera ustawa z dnia 14 marca 2003 r. o referendum ogólnokrajo-
wym (u.o.r.)14, która zastąpiła ustawę z 1995 r., oraz wydane na jej podstawie przepisy
wykonawcze, jak również odpowiednie przepisy Regulaminu Sejmu.
2. Praktyczne problemy
Najistotniejszym problemem związanym z obecnością instytucji referendum w Kon-
stytucji RP jest to, że w ciągu ostatniej dekady de facto w ogóle do niej nie sięgano.
Wyjątkiem było tu referendum z czerwca 2003 r., dotyczące ratyfikacji Traktatu ateń-
skiego, które jednak zostało zarządzone na podstawie art. 90 ust. 3. Ponadto, tradycyj-
nym problemem w Polsce jest niska frekwencja, co ma zasadnicze znaczenie w przy-
padku referendum ze względu na wymogi art. 125 ust. 3 Konstytucji. Stąd też, ze
względu na ograniczone miejsce, z premedytacją pomijam kwestie dotyczące przepro-
wadzania i finansowania kampanii referendalnej i skutków referendum przeprowadza-
nego w trybie art. 90 ust. 3.
Art. 125 Konstytucji jest przepisem bardzo ogólnym. Normuje on co prawda wprost
kilka ważnych kwestii (fakultatywność, tryb zarządzania referendum, warunki uznania
                                                       
przewidziano możliwość przeprowadzenia wstępnego referendum o zasadach konstytucji, które jednak
nigdy się nie odbyło.
13 Zob. R. Chruściak (oprac.), Projekty Konstytucji 1993–1997,  cz. 1, Warszawa 1997
14 Dz.U. Nr 57, poz. 507 z poźn. zm.
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decyzji za wiążącą i zasadę sądowej kontroli ważności referendum), jednak już zakres
spraw, które można poddać pod głosowanie jest opisany za pomocą pojęć nieostrych
(art. 125 ust. 1 in principio), a wszystkie pozostałe kwestie ma uregulować ustawa15.
Już obydwa przewidziane przez Konstytucję tryby zarządzania referendum ogólno-
krajowego istotnie ograniczają możliwość korzystania z tej instytucji. W Sejmie wy-
magana jest bezwzględna większość głosów w obecności co najmniej połowy ustawo-
wej liczby posłów, natomiast Prezydent nie może zarządzić samodzielnie referendum
bez zgody Senatu, wyrażonej podobną większością, co jest niewątpliwie spowodowane
chęcią uniemożliwienia głowie państwa rządów „ponadparlamentarnych”. W przypad-
ku Sejmu wymóg osiągnięcia bezwzględnej większości obowiązuje podwójnie – naj-
pierw w głosowaniu nad przyjęciem samego wniosku, wreszcie w głosowaniu w spra-
wie zarządzenia referendum (art. 65 i n. Regulaminu Sejmu). Praktyka wskazuje, że
większość wniosków zostaje odrzucona już w pierwszym głosowaniu16, co potwierdza
tezę, iż wymaganie takiej większości stanowi znaczącą przeszkodę.
Zarówno w dawnej, jak i w obecnie obowiązującej ustawie o referendum ogólno-
krajowym, jedynie postępowanie w sprawie zarządzenia referendum toczące się w
Sejmie może być zainicjowane przez podmioty inne niż organ zarządzający, choć w
przypadku referendum zarządzanego przez Prezydenta za zgodą Senatu w grę wchodzą
oczywiście wszelkiego rodzaju „moralne” naciski opinii publicznej. Obydwie ustawy
niemal identycznie odnoszą się do kwestii katalogu podmiotów uprawnionych do zło-
żenia wniosku w Sejmie17, wymieniając tutaj: Senat, Radę Ministrów, grupę co naj-
mniej 500 tys. obywateli posiadających prawo udziału w referendum. Ponadto, Sejm
może zarządzić referendum z własnej inicjatywy, co jest konkretyzowane przez Regu-
lamin Sejmu, wskazujący na wniosek Prezydium Sejmu, komisji sejmowej lub grupy
69 posłów. Zasady przeprowadzania referendum, jako formy sprawowania władzy
przez suwerena, powinny być uregulowane tak, aby dać obywatelom realny wpływ na
jego zarządzenie.
Wymóg zebrania 500 tys. podpisów, czyli ok. 1,65% ogółu uprawnionych do wy-
bierania, w istotny sposób ogranicza możliwość złożenia wniosku przez obywateli.
Mimo że ustawa nie ogranicza czasu zbierania podpisów, tak jak ma to miejsce w
przypadku obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, praktyka potwierdza, że tak duże
poparcie uzyskują jedynie wnioski popierane przez siły polityczne18. Jednak z uwagi na
to, że do referendum zazwyczaj odwołują się przedstawiciele parlamentarnej lub poza-
parlamentarnej opozycji, wymóg uzyskania bezwzględnej większości głosów w dwóch
głosowaniach sejmowych sprawia, że wnioski te często mają jedynie znaczenie dekla-
racji politycznych. Ponadto, obywatelskie wnioski nie mogą dotyczyć obronności,
                                                       
15 Art. 125 ust. 5 upoważnia ustawodawcę, w przypadku referendum, do określenia w ustawie zasad i
trybu, co odróżnia ten przepis od art. 118 ust. 2, przyznającego taką kompetencję tylko w odniesieniu do
trybu postępowania.
16 W przypadku Sejmu IV kadencji por m.in. druki nr 114/IV, 277/IV, 1032/IV.
17 Uzasadnienie prezydenckiego projektu nowej ustawy wprost mówi o przeniesieniu regulacji z po-
przednio obowiązującej ustawy – druk sejmowy nr 962/IV.
18 Przykładowo – w trakcie prac Sejmu III kadencji, obywatelski wniosek dotyczący prywatyzacji la-
sów państwowych firmowany był przez Polskie Stronnictwo Ludowe, natomiast Platforma Obywatelska
patronowała akcji 4 x „TAK” i wnioskowi o referendum dotyczące zmian Konstytucji. Szerzej: A. Piasecki,
Demokracja bezpośrednia w Polsce po 1989 roku, Przegląd Sejmowy 2006, nr 1, s. 22–23.
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dochodów i wydatków państwa, a w szczególności podatków oraz amnestii. Biorąc pod
uwagę „parlamentarny” charakter wniosków obywatelskich, które uzyskują wystar-
czające poparcie, zakazy te mogą być z łatwością ominięte19. Sam wymóg uzyskania
bezwzględnej większości nie jest pozbawiony podstaw, jednak w połączeniu z wyso-
kimi wymaganiami dotyczącymi poparcia dla wniosków staje się przeszkodą nie do
pokonania i hamulcem rozwoju demokracji bezpośredniej w Polsce. Ten problem
mógłby być częściowo rozwiązany przez zmniejszenie ustawowego limitu. Kwestią
dyskusyjną byłaby skala takiej modyfikacji, jednak należy pamiętać, że cały czas decy-
zja należałaby do Sejmu20. Z tym wiąże się, moim zdaniem, zasadniczy postulat doty-
czący ewentualnej zmiany Konstytucji. O ile rezygnacja ze szczególnego trybu głoso-
wania wobec zwykłych wniosków byłaby niezasadna, to warte rozważenia jest wpro-
wadzenie dodatkowej możliwości zarządzenia referendum – obligatoryjnie21, po
uzyskaniu przez wniosek poparcia znacznie wyższego, niż obecnie przewidywane w
ustawie22. Wreszcie, istniejąca obecnie sytuacja, w której Konstytucja nie gwarantuje
obywatelom prawa do składania wniosku o przeprowadzenie referendum, pozostawia-
jąc to w gestii ustawodawcy, nie wydaje się pożądana.
Odrębnym problemem jest zakres spraw, których może dotyczyć referendum. Nie
istnieje definicja „spraw o szczególnym znaczeniu dla państwa”, choć doktryna wska-
zuje na kilka ich cech – przede wszystkim ogólność (co wyklucza zmianę prawa
wprost przez referendum) czy bezpośredni związek z państwem jako całością23, choć
ostateczna decyzja i tak zależy od organów zarządzających24. Niejasność postanowień
Konstytucji najsilniej objawiła się w związku z obywatelskim wnioskiem o przepro-
wadzenie referendum, złożonym po zebraniu ponad 700 tys. podpisów w ramach kam-
panii 4 x TAK, firmowanej przez PO. Według wniosku pytania dotyczyły materii ści-
śle konstytucyjnych: wprowadzenia jednomandatowych okręgów wyborczych, zniesie-
nia Senatu, likwidacji immunitetu parlamentarnego i zmniejszenia liczebności Sejmu
do 230 posłów25. Doktryna była podzielona w kwestii dopuszczalności takiego wnio-
sku ze względu na art. 235 ust. 6, regulujący instytucję fakultatywnego referendum
zatwierdzającego zmiany w Konstytucji, które może być przeprowadzone w ściśle
określonych przypadkach (zmiany w rozdziałach I, II lub XII) i na wniosek ograniczo-
nej liczby podmiotów – Prezydenta, Senatu lub co najmniej 92 posłów.
Przeciwnicy wskazują m.in. na to, że wniosek taki stanowi w istocie propozycję re-
ferendum konstytucyjnego i ostrzegają przed możliwymi konsekwencjami uznania
wniosku za dopuszczalny, związanymi z brakiem odpowiednich przepisów. Przede
wszystkim problematyczny jest nakaz wobec organów władzy, które muszą podjąć
                                                       
19 Por. druki sejmowe nr 277/IV (wniosek poselski) i 1032/IV (wniosek obywatelski), dotyczące tej
samej materii.
20 P. Uziębło, Inicjatywa ustawodawcza..., op.cit., s. 122.
21 Podobne postulaty formułowano w trakcie prac nad poprzednią ustawą, por. M. Jabłoński, Referen-
dum ogólnokrajowe..., op.cit., s. 85.
22 Warto tu przypomnieć projekt konstytucji przygotowany przez Unię Demokratyczną, który mówił o
poparciu co najmniej 2 000 000 wyborców. Nie przewidywał on jednak obligatoryjności zarządzenia refe-
rendum.
23 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne: zarys wykładu, wyd. 8, Warszawa 2004, s. 189–190.
24 A. Kulig [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, wyd. 6, Warszawa 2005, s. 219.
25 http://web.archive.org/web/20050407173303/http://www.4xtak.pl/
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działania zmierzające do „realizacji wiążącego wyniku referendum zgodnie z jego
rozstrzygnięciem przez wydanie aktów normatywnych bądź podjęcie innych decyzji”
(art. 67 u.o.r). W związku z ograniczonym katalogiem podmiotów uprawnionych do
zainicjowania postępowania w sprawie zmiany Konstytucji, powstaje problem odpo-
wiedzialności za niewykonanie tego obowiązku (Czy ma to dotyczyć posłów, a jeśli
tak, to której grupy 92 z nich? Czy Prezydent ponosi odpowiedzialność konstytucyj-
ną?). Ponadto, trudno określić, w jaki sposób konkretnie należałoby zrealizować wynik
referendum. Wreszcie, czy dopuszczalne byłoby kolejne, zatwierdzające referendum?26
Zwolennicy przypominają, że treść wniosku w żadnym wypadku nie stanowi pro-
jektu ustawy o zmianie Konstytucji, a przy tym wypełnia przesłanki z art. 125 ust. 127.
Ponadto, żaden przepis Konstytucji nie wyklucza wprost objęcia referendum kwestii
przyszłych uregulowań rangi konstytucyjnej. Ewentualne niezastosowanie się do obo-
wiązku podjęcia działań w celu realizacji wyniku referendum mogłoby być podstawą
do pociągnięcia Prezydenta do odpowiedzialności konstytucyjnej, natomiast posłowie i
Senat odpowiadaliby przed wyborcami. Wskazuje się też, że logiczna jest sytuacja, w
której organ zarządzający referendum stosuje się następnie do wyrażonej w jego wyni-
ku woli suwerena28.
Moim zdaniem, bardziej przekonująca jest argumentacja zwolenników dopuszcze-
nia takiego wniosku do rozpatrzenia. Przeciwnicy wskazują jednak na pewien bardzo
poważny mankament instytucji referendum dotyczącego wyłącznie „spraw”. Ustawa
używa określenia „właściwe organy”, co powoduje wątpliwości. Można przyjąć, że
chodzi tu o właściwą komisję sejmową29, jednak coraz większy udział Rady Ministrów
w inicjowaniu postępowania ustawodawczego każe podać ten pogląd w wątpliwość.
Warto też zauważyć, że również wtedy, gdy nie dotyczy ono norm rangi konstytucyj-
nej, problem przetransferowania wyniku głosowania na język aktu prawnego i dowol-
ności w tym zakresie pozostaje aktualny! Praktyczna niemożliwość całościowego uję-
cia danego problemu w pytaniach zadawanych suwerenowi każe stwierdzić, moim
zdaniem, że należy odejść od tej formy referendum. Obydwu problemów można unik-
nąć stosując tę instytucję jako formę uchwalania prawa (tzw. ustawa referendalna) lub
derogowania go (tzw. weto ludowe) albo jako rodzaj arbitrażu. Wymienione formy
pojawiały się zresztą w projektach konstytucji opracowanych przed 1997 r. W takim
wypadku celowe byłoby zwiększenie kontrolnej roli Trybunału Konstytucyjnego30.
Ponadto, fakt głosowania nad konkretną regulacją (odnosi się to również do zatwier-
dzania zmian konstytucji lub zgody na ratyfikację umowy międzynarodowej) może
wpłynąć korzystnie na frekwencję, z uwagi na większą zrozumiałość zagadnienia.
                                                       
26 Por. P. Sarnecki, Opinia dotycząca wniosku obywatelskiego o podjęcie przez Sejm uchwały przepro-
wadzenia referendum ogólnokrajowego w sprawie zmian w ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, Przegląd
Sejmowy 2005, nr 3, s. 119–120.
27 Por. K. Skotnicki, Opinia dotycząca wniosku obywatelskiego o podjęcie przez Sejm uchwały prze-
prowadzenia referendum ogólnokrajowego w sprawie zmian w ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, Przegląd
Sejmowy 2005, nr 3, s. 114.
28 Por. B. Banaszak, Opinia dotycząca wniosku obywatelskiego o podjęcie przez Sejm uchwały prze-
prowadzenia referendum ogólnokrajowego w sprawie zmian w ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, Przegląd
Sejmowy 2005, nr 3, s. 128–129.
29 Por. B. Banaszak, Porównawcze prawo..., op.cit., s. 314.
30 Por. M. Jabłoński, Referendum ogólnokrajowe..., op.cit., s. 130.
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Frekwencja to pięta achillesowa każdego referendum (poza przeprowadzanym w
trybie art. 235 ust. 6), ponieważ Konstytucja uzależnia jego wiążący wynik od wzięcia
udziału w głosowaniu przez co najmniej połowę uprawnionych, co ustawa każe okre-
ślić na podstawie ilości ważnych kart wyjętych z urny. Problem zwiększenia frekwen-
cji, która w Polsce jest dramatycznie niska również w trakcie wyborów, był rozważany
w trakcie prac nad nową ustawą i stał się powodem jej szybkiej nowelizacji.
Nowa ustawa przewiduje rozmaite ułatwienia w tej kwestii. Najważniejszym jest
wprowadzenie możliwości przeprowadzania głosowania w ciągu dwóch dni oraz prze-
dłużenie głosowania jednodniowego31. Krytycy tych rozwiązań wskazują na trudności
organizacyjne i wysokie koszty, niewspółmierne do zysków frekwencji32, jednak nawet
kilka procent może przesądzić o uzyskaniu przez decyzję mocy wiążącej. Ponadto,
sformułowano wiele zarzutów dotyczących sprzeczności ustawy z Konstytucją, wśród
których była również obawa przed możliwymi manipulacjami w trakcie przerwy mię-
dzy kolejnymi dniami głosowania. Wszystkie zostały odrzucone przez Trybunał Kon-
stytucyjny33. Jeszcze na etapie prac parlamentarnych odrzucono możliwość głosowania
przez pełnomocnika jako sprzeczną z zasadą bezpośredniości34. Ponadto, dopuszczono
możliwość tworzenia komisji obwodowych w domach studenckich, nieznaną w wybo-
rach parlamentarnych i prezydenckich. Nowelizacja ustawy dotyczyła specyficznego
wyjątku od zasady tzw. ciszy wyborczej, czyli zakazu podawania wyników przed za-
kończeniem głosowania. Obwodowe komisje do spraw referendum mają obowiązek
podać po zakończeniu głosowania w pierwszym dniu dane dotyczące frekwencji. Ratio
legis tej regulacji jest chęć zmobilizowania obywateli do czynnego udziału w głosowa-
niu. Wreszcie, zmieniono dawniej obowiązujące regulacje przewidujące przeprowa-
dzanie głosowania tylko na terenie kraju, co ma ścisły związek z realizacją konstytu-
cyjnej zasady równości. Wszystkie te zmiany należy ocenić pozytywnie, biorąc pod
uwagę tradycyjnie niskie zainteresowanie obywateli zarówno wyborami, jak i referen-
dami. Ponadto, referendum z czerwca 2003 r. zawdzięcza swój wiążący charakter rów-
nież tym zmianom. Naturalnie żadna interwencja ustawodawcy nie zastąpi naturalnego
rozwoju społeczeństwa obywatelskiego, jednak powinnością władzy publicznej jest
wspieranie tego procesu.
3. Wnioski
Podsumowując, instytucja referendum w sprawach o szczególnym znaczeniu dla pań-
stwa, rozumianym szeroko, posiada pewne immanentne wady, które trudno naprawić
nawet w razie głębokiej zmiany przepisów konstytucji. Wskazane byłoby przede
wszystkim ograniczenie liczby czynników zmieniających referendum w instytucję de
                                                       
31 W przypadku pierwszego wariantu, głosowanie przeprowadza się w każdym dniu w godz. 06:00–
20:00, natomiast dla głosowania jednodniowego są to godz. 06:00–22:00, por. art. 5 ust. 3–4 u.o.r.
32 Por. P. Uziębło, Nowe regulacje prawne dotyczące referendum ogólnokrajowego w Polsce (wybrane
zagadnienia), http://pedrou.w.interia.pl/referendum.htm
33 Wyrok TK z 27 maja 2003 r. K 11/03, OTK ZU 2003, nr 5A, poz. 43.
34 Por. P. Uziębło, Nowe regulacje..., op.cit.
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facto wirtualną oraz głęboka reforma samej idei referendum ogólnokrajowego, umoż-
liwiająca stosowanie tzw. weta ludowego i uchwalanie tzw. ustaw referendalnych.
II. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza
1. Definicja i historia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w polskim ustroju
Obywatelska (ludowa) inicjatywa ustawodawcza definiowana jest jako „uprawnienie
określonej prawnie liczby członków zbiorowego podmiotu suwerenności do wszczęcia
postępowania ustawodawczego”. Wyróżnia się przy tym rozmaite rodzaje ludowej
inicjatywy: konstytucyjna-ustawowa, sformułowana (przedstawiająca gotowy projekt
aktu normatywnego), niesformułowana (wniosek o dokonanie odpowiedniej regula-
cji)35. W zasadzie należy uznać ludową inicjatywę za instytucję demokracji bezpośred-
niej sensu largo. Ewentualne zgłoszenie projektu nie tworzy bowiem obowiązku
uchwalenia ustawy, a jedynie obowiązek rozpatrzenia projektu (choć w niektórych
konstytucjach przyjmuje się możliwość poddania odrzuconego projektu pod głosowa-
nie w referendum – było tak np. w Republice Weimarskiej36).
Ludowa inicjatywa ustawodawcza ma w polskiej tradycji ustrojowej jeszcze krótszą
historię niż referendum. Pojawiła się w kilku projektach konstytucji w okresie mię-
dzywojennym (projekty Związku Polskich Posłów Socjalistycznych, Klubu Pracy
Konstytucyjnej oraz PSL Wyzwolenie), po czym zniknęła z polskiego prawa (przy
poglądach doktryny oscylujących od ostrej krytyki do wyrażania potrzeby wprowadze-
nia tej instytucji do porządku prawnego)37 aż do 1994 r., kiedy nowelizacja u.o.p.K.RP
wprowadziła możliwość zgłoszenia obywatelskiego projektu konstytucji (art. 2a–2b)38.
Przytłaczająca większość projektów konstytucji zgłoszonych do 1997 r. zawierała
unormowania dotyczące ludowej inicjatywy ustawodawczej. Przysługiwała ona grupie
50 tys. (projekt PSL/UP), 100 tys. (projekty: prezydencki, senacki, KPN), 150 tys.
(projekt SLD) lub 200 tys. obywateli (projekt obywatelski – NSZZ Solidarność). Co do
zasady chodzi tu o inicjatywę sformułowaną (nie precyzuje tego projekt PSL/UP, który
w art. 77 ust. 2 mówi o „formie petycji”)39.
Artykuł 118 obowiązującej Konstytucji RP z 1997 r. określa katalog podmiotów
uprawnionych do zainicjowania postępowania ustawodawczego. Obok organów wła-
dzy publicznej wymienionych w ust. 1, przyznaje on to prawo grupie co najmniej
100 tys. obywateli, posiadających prawo wybierania do Sejmu. W myśl tego przepisu,
tryb postępowania w tej sprawie ma określić ustawa. Została ona uchwalona po niemal
dwóch latach (ustawa z dnia 24 czerwca 1999 o wykonywaniu inicjatywy ustawodaw-
czej przez obywateli – u.w.i.40).
                                                       
35 B. Banaszak, Porównawcze prawo..., op.cit., s. 320.
36 P. Uziębło, Inicjatywa ustawodawcza..., op.cit., s. 28.
37 P. Uziębło, Inicjatywa ustawodawcza..., op.cit., s. 95–100.
38 Prawo to zostało wykonane raz: imponujące poparcie grupy 959 270 obywateli posiadających prawo
wybierania do Sejmu zebrał projekt firmowany przez NSZZ Solidarność, por. R. Chruściak (oprac.), Pro-
jekty Konstytucji..., op.cit., s. 294.
39 Ibidem, s. 245.
40 Dz.U. Nr 62, poz. 688.
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2. Praktyczne problemy
Nietrudno zauważyć, że zarówno Konstytucja, jaki i u.w.i. czynią obywatelską inicja-
tywę ustawodawczą instytucją znacznie bardziej dostępną, niż referendum ogólnokra-
jowe. Już sam wymóg poparcia przez co najmniej 100 tys. wyborców, czyli pięć razy
mniej niż w przypadku referendum41, stwarza realną szansę na osiągnięcie sukcesu nie
tylko przez podmioty związane z głównymi siłami politycznymi42, ale również np.
organizacje pozarządowe43 i opozycję parlamentarną44. Stąd też pojawia się znacznie
więcej problemów ściśle praktycznych, podczas gdy w przypadku referendów podsta-
wowym problemem jest to, że de facto niemal nie są w Polsce przeprowadzane.
Tryb zbierania podpisów został stosunkowo dokładnie uregulowany przez u.w.i.45.
Mimo to zawiera ona pewne luki, które mogą ułatwiać manipulacje przy zdobywaniu
poparcia dla projektu. Moment uzyskania przez obywatela prawa do zgłaszania pro-
jektu ustawy pokrywa się z momentem uzyskania przez niego prawa wybierania do
Sejmu, czyli spełnienia wymogów z art. 62 Konstytucji. Problem powstaje w momen-
cie weryfikacji ilości podpisów i prawidłowości ich złożenia, dokonywanej przez Mar-
szałka Sejmu i Państwową Komisję Wyborczą. Ustawa nie zawiera bowiem wymogu
opatrzenia podpisu datą jego złożenia, a jedyną pewną datą jest dzień wniesienia pro-
jektu do Marszałka Sejmu. Tym samym, możliwe jest poparcie projektu przez osobę,
która w dniu składania podpisu nie miała prawa wybierania, a uzyskała go dopiero
później (przed dniem wniesienia projektu, co jest zabezpieczone przez obowiązek
podania numeru PESEL). Ustawa nie stawia też, znanych w innych państwach46, ure-
gulowań dotyczących potwierdzania autentyczności podpisów przez notariusza lub
inny wyznaczony do tego organ. Znane w Polsce sytuacje fałszowania podpisów każą
postulować wprowadzenie obostrzeń.
Ustawa nie określa wymogów, jakie musi spełniać obywatelski projekt, odsyłając
do postanowień Regulaminu Sejmu. Taka regulacja spotkała się z krytyką i w parla-
mencie, i wśród przedstawicieli doktryny. Wskazywano przede wszystkim na to, że
Regulamin nie jest wymieniony w katalogu źródeł prawa powszechnie obowiązujące-
go, a art. 4 ust. 1 u.w.i. wykracza poza zakres autonomii regulaminowej, przyznanej
przez art. 112 Konstytucji. Stąd też formułowane są postulaty inkorporowania odpo-
wiednich przepisów Regulaminu do ustawy47.
                                                       
41 Wymóg ten jest pozytywnie oceniany w doktrynie, por. J. Szymanek, Ludowa inicjatywa ustawo-
dawcza (uwagi de lege lata), Państwo i Prawo 2001, z. 3, s. 54.
42 Np. projekt kodeksu karnego pod auspicjami Prawa i Sprawiedliwości. Pełnomocnikiem komitetu
został Lech Kaczyński, druk sejmowy nr 775/IV.
43 Np. projekt ustawy o zakazie promowania przemocy w środkach masowego przekazu, firmowany
przez Federację Ruchów Obrony Życia, druk sejmowy nr 3/IV.
44 Np. projekt ustawy zezwalającej na import odzieży używanej, w bardzo szybkim tempie uchwalony
przez Sejm, firmowany przez środowisko Unii Polityki Realnej, druk sejmowy nr 579/IV.
45 W przeciwieństwie do u.o.r., która jest w tej kwestii bardzo lakoniczna, stąd też większość uwag do-
tyczących obywatelskiej inicjatywy można również odnieść do obywatelskiego wniosku o przeprowadzenie
referendum.
46 P. Uziębło, Inicjatywa ustawodawcza..., op.cit., s. 188.
47 J. Szymanek, Ludowa inicjatywa..., op.cit., s. 59.
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Pewne kontrowersje budzi samo istnienie przepisów określających tryb postępowa-
nia z obywatelskim projektem. Kwestionowane jest m.in. określenie w u.w.i. terminu,
w którym taki projekt winien być skierowany do pierwszego czytania – wskazuje się,
że taka regulacja , jako różnicująca projekty ze względu na osobę wnioskodawcy, nie
ma uzasadnienia konstytucyjnego48. Można zapewne zaryzykować stwierdzenie, że
gdyby istniały inne koncesje na rzecz obywatelskich projektów, spotkałyby się z po-
dobną krytyką.
Wydaje się jednak, że byłaby ona nieuprawniona. W pierwszej kolejności należy tu
wskazać, że projekty ustaw ze względu na osobę wnioskodawcy zróżnicował już
ustrojodawca – regulując obywatelską inicjatywę ustawodawczą w art. 118 ust. 2, czyli
w odrębnym przepisie, niż inicjatywę ustawodawczą pozostałych uprawnionych pod-
miotów. Istnieje zatem wyraźna podstawa konstytucyjna do wprowadzania odrębności
w trybie postępowania ustawodawczego. Ponadto, nie sposób nie zauważyć, że grupa
obywateli nie może być zaliczona do tej samej kategorii, co podmioty z art. 118 ust. 1.
Te ostatnie bowiem występują jako przedstawiciele władzy publicznej, co wiąże się z
większymi możliwościami organizacyjnymi, a także politycznymi. Dlatego ujęcie
pewnych koncesji zarówno w u.w.i., jak i w Regulaminie Sejmu należałoby uznać za
całkowicie zasadne. Niestety, takich koncesji Regulamin nie wprowadza.
Brakuje odrębnych uregulowań dotyczących wymogów, jakie musi spełnić projekt
ustawy. Najważniejszy z nich to obowiązek dołączenia uzasadnienia, które powinno
m.in. określać źródła finansowania ustawy. W praktyce, bardzo często są to teksty
wyjątkowo zwięzłe, nieprzedstawiające rozbudowanej argumentacji – dotyczy to rów-
nież wielu projektów poselskich. Jeżeli chodzi o źródła finansowania, warto przypo-
mnieć, że w trakcie prac parlamentarnych zrezygnowano z umożliwienia komitetowi
inicjatywy ustawodawczej ustalania ich wysokości przy pomocy organów państwo-
wych. Tym samym, wartości podawane w uzasadnieniach często są w najlepszym
wypadku szacunkowe49.
Ustawa przyznaje przedstawicielowi komitetu inicjatywy ustawodawczej prawo do
reprezentowania komitetu w Sejmie i Senacie oraz udziału w ich pracach – na zasadach
określonych w Regulaminach. Jednak jedynym przepisem, który można odnieść do tej
sytuacji, jest ogólny art. 34 ust. 1 Regulaminu Sejmu, który mówi o wskazaniu przez
wnioskodawcę przedstawiciela uprawnionego do reprezentowania go w pracach nad
projektem. Nie jest jednak jasne, na ile przepisy o uprawnieniach wnioskodawcy moż-
na stosować wprost do obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej. Ponadto, brakuje
stosownych uregulowań w Regulaminie Senatu; stąd udział przedstawiciela komitetu w
pracach izby zależy od wystosowania zaproszenia przez Marszałka Senatu w trybie
art. 33 ust. 2 Regulaminu.
Najbardziej wątpliwą kwestią jest ewentualna dopuszczalność zgłaszania poprawek
oraz skorzystania z prawa do wycofania projektu przed zakończeniem drugiego czyta-
nia. Przede wszystkim, u.w.i. nie daje żadnemu członkowi komitetu nieograniczonego
pełnomocnictwa w sprawach dotyczących projektu (tak, jak dzieje się to np. w Szwaj-
                                                       
48 M. Zubik, O potrzebie uchwalenia nowego Regulaminu Sejmu, Przegląd Sejmowy 2001, nr 4, s. 62.
49 P. Uziębło, Inicjatywa ustawodawcza..., op.cit., s. 230.
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carii50). Z samego prawa reprezentacji nie może zatem wynikać prawo do modyfiko-
wania projektu – nie można uznać, że kilkunastoosobowy komitet może swobodnie
decydować o materii popartej przez 100 tys. wyborców. Ten sam komitet mógłby
ewentualnie przeprowadzić inicjatywę będącą de facto próbą odwołania poprzedniej,
przy konieczności spełnienia tego samego wymogu dotyczącego liczby podpisów (bo
zebranie podpisów dokładnie tych samych osób, które poparły oryginalny projekt, jest
niewykonalne) – jednak u.w.i. reguluje wyłącznie tryb wnoszenia projektu51. Ponadto,
nawet gdyby projekt przestał być faktycznie popierany przez 100 tys. wyborców, nie
miałoby to żadnego znaczenia dla statusu projektu, skoro według ustawy wycofanie
poparcia jest prawnie nieskuteczne. Jeżeli chodzi o zgłaszanie poprawek, ustawa rów-
nież nie określa w żaden sposób trybu, w jakim ewentualnie mogłoby do tego docho-
dzić. Tym samym, należy zgodzić się z wnioskiem, że wycofanie projektu przez wnio-
skodawcę, jak również zgłaszanie przez niego poprawek, nie są w tym przypadku do-
puszczalne52.
Omawiana ustawa wprost wyłącza zastosowanie niepisanej zasady dyskontynuacji
prac parlamentarnych wobec projektu obywatelskiego. Użyte w art. 4 ust. 3 ustawy
słowo „projekt”, przy literalnej wykładni, powoduje objęcie dyskontunuacją tych pro-
jektów, które zostały przez Sejm uchwalone (ergo stały się ustawami), ale wobec któ-
rych nie zakończyło się postępowanie ustawodawcze. Taka interpretacja jest sprzeczna
z funkcją wspomnianego przepisu, jednak została zastosowana w pracach sejmowych,
co spotkało się ze słuszną krytyką53 – w przypadku inicjatyw suwerena „duch” powi-
nien bez wątpienia przeważyć nad „literą”, co zresztą można uzasadnić przez odwoła-
nie się do art. 4 Konstytucji
Ostatnią kwestią jest stosunek reprezentantów Narodu do projektów ustaw zgłasza-
nych przez suwerena. Regulamin Sejmu nie przewiduje tu żadnych koncesji. Posłów i
senatorów ograniczają te same terminy, jak w przypadku „zwykłego” postępowania
ustawodawczego, z wyjątkiem terminu przeprowadzenia pierwszego czytania, określo-
nego w art. 13 u.w.i. (musi odbyć się w ciągu 3 miesięcy od momentu wniesienia).
Projekty obywatelskie nie zostały też uwzględnione w zamkniętym katalogu tych,
których pierwsze czytanie odbywa się na posiedzeniu plenarnym – jedyną furtką jest
art. 37 ust. 2 Regulaminu Sejmu, który uzależnia przeprowadzanie pierwszego czytania
na posiedzeniu Sejmu od decyzji Marszałka. Z uwagi na szczególną pozycję projektów
pochodzących od suwerena, zasadne byłoby poszerzenie tego katalogu, zwłaszcza że
obywatelskich inicjatyw ustawodawczych nie ma wiele.
Kiedy jednak się pojawiają, zasadą jest, niestety, „utykanie” projektów w komisjach
na długie miesiące. Jedynie pojedyncze inicjatywy są rozpatrywane szybko (np.
wspomniany już projekt dotyczący używanej odzieży). Ponadto, wniesienie projektu
obliguje Sejm tylko do rozpatrzenia go, a spośród kilkunastu dotąd wniesionych pro-
jektów, zaledwie kilka stało się podstawą uchwalenia ustawy. Szanse projektów kon-
trowersyjnych były nikłe ze względu na niechętny stosunek większości parlamentarnej.
Stąd też warto poważnie zastanowić się nad możliwością wzmocnienia instytucji oby-
                                                       
50 Ibidem, s. 40.
51 Ibidem, s. 199.
52 Ibidem, s. 203.
53 Ibidem, s. 168.
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watelskiej inicjatywy ustawodawczej przez wprowadzenie możliwości podjęcia decyzji
o ewentualnym wprowadzeniu jej w życie w bezpośrednim głosowaniu. Mowa tu natu-
ralnie o omawianej już formie referendum – ustawie referendalnej. Oczywiście wymo-
gi stawiane takiemu projektowi musiałyby być odpowiednio wyższe – zarówno jeżeli
chodzi o konieczne poparcie i procedurę zbierania podpisów, jak i kontrolę treści pro-
jektu przez TK. Nie ulega wątpliwości, że wprowadzenie takich zmian wiązałoby się z
głęboką reformą Konstytucji.
Wnioski
Obywatelska inicjatywa ustawodawcza stała się instytucją znacznie częściej wykorzy-
stywaną niż referendum, mimo braku jakichkolwiek podobnych uregulowań w polskim
ustroju przed wejściem w życie obecnie obowiązującej Konstytucji RP. Najistotniejsze
kwestie dotyczące trybu zgłaszania projektu regulowane są przez ustawę. Jej manka-
menty, jakkolwiek nie dyskwalifikujące, mogą zostać bez trudu naprawione przez
ustawodawcę zwykłego, choć wydaje się, że aby do tego doszło, zainteresowanie oby-
watelską inicjatywą musiałoby wzrosnąć jeszcze bardziej. Ponadto, warto dać wnio-
skodawcom możliwość obrony przed biernym stosunkiem większości parlamentarnej
do ich pomysłów, co wiązałoby się z wprowadzeniem instytucji ustawy referendalnej.
